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jednostek samorządu terytorialnego
Powiatowe programy zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa 
obywateli i porządku publicznego są jednym z nielicznych narzędzi mających 
na celu harmonizowanie działań prewencyjnych podejmowanych na poziomie 
lokalnym, które mają umocowanie w akcie rangi ustawowej. Celem niniejszego 
artykułu jest określenie na podstawie analizy przepisów powszechnie obowią-
zującego prawa (w szczególności przepisów ustaw samorządowych) niepra-
widłowości legislacyjnych, jakie występują na tym obszarze, oraz wystosowa-
nie postulatów de lege ferenda. Ponadto poprzez wykorzystanie empirycznej 
analizy treści programów zapobiegania przestępczości, biorąc pod uwagę ich 
szczególną funkcję, praca ma na celu wskazanie dobrych praktyk związanych 
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z tworzeniem tego rodzaju dokumentów oraz przybliżenie czytelnikowi naj-
częstszych i najpoważniejszych zaobserwowanych w tym zakresie nieprawidło-
wości. W związku z powyższym oraz z uwagi na wzięcie pod uwagę szczególnej 
funkcji programów praca zmierza do ustalenia, czy programy te powinny być 
tworzone na poziomie powiatów czy też gmin. Zaznaczyć należy, że niniejszy 
rozdział adresowany jest zarówno do osób tworzących tego rodzaju programy 
i uczestniczących w ich realizacji, jak również do osób zainteresowanych pra-
wem samorządu terytorialnego.
Wszelkie rozważania na temat zadań jednostek samorządu terytorialne-
go należy wywodzić od wyrażonej w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483) zasady sub-
sydiarności (nazywanej też w doktrynie prawa zasadą pomocniczości), kształ-
tującej sposób i zakres realizowania zadań państwa przez władze publiczne 
oraz stosunki władzy z obywatelami. Jej istotą jest umacnianie praw obywateli 
oraz ich wspólnot. W związku z tym, w zależności od podejścia, jej treść moż-
na interpretować dwojako. Po pierwsze, zasada subsydiarności daje prymat 
obywatelom w zakresie zaspokajania swoich potrzeb, nakazując administracji 
publicznej, w tym wspólnotom samorządowym, powstrzymanie od angażowa-
nia się w sprawy, w których obywatele z powodzeniem mogą realizować swoje 
potrzeby samodzielnie lub poprzez pozarządowe organizacje lub stowarzysze-
nia. Po drugie, zgodnie z zasadą pomocniczości, w przypadkach, w których dla 
efektywnej realizacji zadania konieczny jest udział organów państwa, pierw-
szeństwo w realizacji zadań mają struktury władzy publicznej znajdujące się 
najbliżej obywatela (Rączka 2011: 561; Niżnik-Dobosz 2013: 168 i n.). Zasada ta 
znajduje swoje odzwierciedlenie we wszystkich przepisach prawa regulujących 
stosunki między władzą państwową a obywatelami oraz pomiędzy strukturami 
administracji państwowej poszczególnych szczebli, a także stanowi wskazówkę 
interpretacyjną przy dokonywaniu wykładni tych przepisów. Zasada pomoc-
niczości znalazła zastosowanie również w dalszej części Konstytucji. Przepis 
art. 163 Konstytucji ustanawia domniemanie realizacji zadań publicznych na 
rzecz samorządu terytorialnego, a zgodnie z treścią przepisu kolejnego artykułu 
w obrębie struktur samorządowych domniemanie zadań przysługuje gminie, 
która wykonuje wszystkie zadania samorządu terytorialnego niezastrzeżone 
ustawami dla innych jednostek. Przepis ów znajduje swoje doprecyzowanie 
w treści art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(dalej: u.s.g.; Dz.U. z 2017 r. poz. 1868), zgodnie z którym do zakresu działania 
gminy należą wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzeżone 
ustawami dla innych podmiotów. Zgodnie z treścią art. 7 ust. 1 u.s.g. zadania 
własne gminy obejmują zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty. Domnie-
manie zadań na rzecz gminy obrazuje także otwarty charakter katalogu spraw 
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objętych zakresem zadań gminy (Izdebski i Kulesza 2004: 252). Ustawodawca 
w art. 7 ust. 1 u.s.g. konstruuje przykładowy katalog zadań własnych gminy, 
pośród których wymienia m.in. zadania z zakresu porządku publicznego, bez-
pieczeństwa obywateli oraz ochrony przeciwpożarowej i przeciwpowodziowej, 
w tym wyposażania oraz utrzymywania gminnego magazynu przeciwpowo-
dziowego. W odniesieniu do zadań powiatu dotyczących porządku publicznego 
i bezpieczeństwa obywateli ustawodawca w przepisie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 
5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (dalej: u.s.p; Dz.U. z 2017 r., poz. 
1868) formułuje zakres rzeczowy spraw, podobnie jak w przypadku gminy (przy 
czym zadania te muszą mieć charakter ponadgminny), nakładając dodatkowo 
na powiat obowiązek zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrożeniom życia 
i zdrowia ludzi oraz środowiska.
W tym miejscu należy zaznaczyć, że sposób skonstruowania katalogu zadań 
powiatu jest zasadniczo odmienny od konstrukcji zadań gminy zawartej w usta-
wie o samorządzie gminnym. Po pierwsze, określając zakres przedmiotowy za-
dań powiatu, w art. 2 u.s.p. ustawodawca posłużył się  – inaczej niż w przypadku 
gminy  – enumeracją pozytywną zamkniętą, co stanowi przejaw omawianej już 
zasady domniemania zadań na rzecz gminy i świadczy o dopełniającym charak-
terze zadań jednostek wyższego szczebla względem zadań gminy. Przy takim 
sformułowaniu zakresu zadań jednostek samorządu terytorialnego na szczeblu 
gminnym i powiatowym o właściwości decyduje przede wszystkim charakter 
i skala zadania. Po drugie, powiat co do zasady wykonuje natomiast tylko te 
zadania, które zostały na niego nałożone ustawą szczególną. Powiat jest zatem 
zobowiązany do wykonywania zadań publicznych w takim zakresie, w jakim 
expressis verbis wynika to z ustaw. O tym, czy oraz jakiego rodzaju zadania ciążą 
na powiecie, decydują przepisy prawa administracyjnego materialnego, według 
których powinny być rozstrzygnięte wątpliwości dotyczące rozróżnienia zadań 
gminnych i powiatowych (Naczelny Sąd Administracyjny 2003).
Biorąc pod uwagę oparty na zasadzie domniemania realizacji zadań pub-
licznych na rzecz gminy sposób skonstruowania katalogów zadań tych dwóch 
jednostek samorządu terytorialnego, należy uznać, że to właśnie gmina ma więk-
sze możliwości podejmowania działań służących zapobieganiu przestępczości 
oraz ochronie bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego, które stanowić 
mają treść omawianych w niniejszej pracy programów. Warto również zasyg-
nalizować, że działania te mają charakter przede wszystkim prewencyjny  – są 
zatem rzeczowo odmienne aniżeli działania podejmowane w związku z zarzą-
dzaniem kryzysowym. Ponadto gminy  – w przeciwieństwie do powiatów  – są 
uprawnione do tworzenia straży gminnych, które w znacznym stopniu odpo-
wiadać mogą za podejmowanie zaplanowanych w programie działań mających 
na celu przede wszystkim zapewnianie porządku publicznego. Wykorzystanie 
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straży gminnych do realizacji zadań w powiatowym programie zapobiegania 
przestępczości jest obecnie problematyczne z dwóch powodów. Wymaga ono 
bowiem współpracy między powiatem a gminą leżącą na jego obszarze, posia-
dającą straż gminną. Ponadto z uwagi na ograniczoną właściwość miejscową 
straży gminnych mogą one wykonywać zadania wyłącznie na obszarze gminy, 
w której zostały utworzone.
Zasadność tworzenia programów zapobiegania przestępczości oraz ochro-
ny bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego na poziomie gmin zna-
lazła także potwierdzenie w pracach legislacyjnych dotyczących regulacji 
systemów monitoringu wizyjnego (prace te nie zakończyły się jednak uchwa-
leniem ustawy). Twórcy projektu założeń do projektu ustawy o monitoringu 
wizyjnym z dnia 14 lipca 2014 r. (por. https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-
-aktow-prawnyc/2013/22768,Projekt-zalozen-do-projektu-ustawy-o-monitorin-
gu-wizyjnym.html [dostęp: 29.09.2017]) uznali, że budując lub rozbudowując 
miejski system monitoringu wizyjnego, gmina powinna zostać zobowiązana 
do opracowania tego rodzaju dokumentu  – miało to doprowadzić do powsta-
wania kompleksowych programów określających skoordynowane działania 
służące podnoszeniu poziomu bezpieczeństwa i porządku publicznego właś-
nie na poziomie gmin. Postulat rozważenia możliwości tworzenia tego rodza-
ju programów na tym poziomie uzasadniają też wyniki badań empirycznych 
opisanych w punkcie III niniejszego rozdziału. Albowiem programy tworzone 
w miastach na prawach powiatu zostały ocenione zauważalnie lepiej aniżeli 
programy tworzone w tzw. powiatach ziemskich. Jedną z hipotez mogących 
wyjaśnić to zjawisko jest właśnie zasadniczo odmienna konstrukcja katalogów 
zadań tych jednostek samorządu terytorialnego. Miasta na prawach powiatu 
łączą bowiem możliwości, jakie daje im otwarty katalog zadań gmin (poparty 
zasadą domniemania zadań na rzecz gminy), z tymi, którymi dysponują dzię-
ki pełnieniu funkcji powiatu. Mają one możliwości podejmowania działań na 
większą skalę, mają większe budżety. W porównaniu z innymi gminami cha-
rakteryzują się lepszymi możliwościami współdziałania z administracją ze-
spoloną. Posiadają także homogeniczny obszar, co niekoniecznie ma miejsce 
w przypadku tzw. powiatów ziemskich. Zaznaczyć trzeba, że w miastach na 
prawach powiatu występuje jedność interesów gminy i powiatu.
W odniesieniu do zadań miast na prawach powiatu odróżnienie zakresu 
właściwości gminy od powiatu nie ma w praktyce tak istotnego znaczenia ze 
względu na to, że w tym przypadku jedna jednostka podziału terytorialne-
go wykonuje wszystkie zadania o charakterze lokalnym (Dolnicki 2007: 364). 
Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 92 ust. 2 u.s.p. miasto na prawach powia-
tu jest gminą wykonującą zadania powiatu na podstawie przepisów ustawy 
o samorządzie powiatowym. Fakt, że ustawodawca określa miasta na prawach 
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powiatu gminami ma znaczenie w kontekście istnienia wspomnianego do-
mniemania zadań na rzecz gminy. Miasto na prawach powiatu korzysta z do-
mniemania wykonywania zadań na rzecz gminy, tak jak jednostki samorządu 
terytorialnego najniższego szczebla. Jednocześnie, ze względu na swój obszar 
oraz liczbę mieszkańców, przypisano jej również wykonywanie zadań o cha-
rakterze ponadgminnym.
W kontekście realizacji zadań z zakresu bezpieczeństwa i porządku pub-
licznego w mieście na prawach powiatu istotne znaczenie ma analiza przepi-
su art. 92 ust. 1 u.s.p., zgodnie z którym funkcję organów powiatu pełnią rada 
miasta oraz prezydent miasta. W związku z tym należy przyjąć, że funkcje or-
ganu uchwałodawczego powiatu w mieście na prawach powiatu pełni organ 
uchwałodawczy gminy, a organu wykonawczego powiatu  – organ wykonawczy 
gminy. A zatem w mieście na prawach powiatu funkcję rady powiatu pełni rada 
miasta, a funkcję zarządu powiatu  – prezydent miasta. O ile pierwsze rozwiąza-
nie nie rodzi komplikacji, o tyle drugie jest kwestią dyskusyjną ze względu na 
to, że skutkuje analogicznym stosowaniem przepisów dotyczących funkcjono-
wania organu kolegialnego do organu monokratycznego, a przede wszystkim ze 
względu na szczególną pozycję ustrojową przewodniczącego zarządu powiatu. 
W związku z tym pojawia się pytanie o możliwość zastosowania przepisów 
odnoszących się do starosty odpowiednio do prezydenta miasta na prawach 
powiatu. Starosta nie jest osobnym organem jednostki samorządu terytorial-
nego  – jest jedynie członkiem tego organu o pozycji równorzędnej z pozosta-
łymi członkami zarządu powiatu w zakresie, w jakim podejmują oni kolegialne 
rozstrzygnięcia. Jednakowoż status prawny tego podmiotu komplikuje fakt, że 
ustawodawca przypisuje staroście pewne kompetencje, jakie przysługują orga-
nowi władzy ogólnej. Część z regulacji odnoszących się do starosty pokrywa się 
z przepisami kształtującymi pozycję i zadania wójta, burmistrza lub prezydenta 
miasta zawartymi w ustawie o samorządzie gminnym. 
Niektóre samodzielne kompetencje starosty określa również wiele ustaw 
szczególnych i to ze względu na ich treść dyskusyjne może być analogiczne sto-
sowanie regulacji dotyczących starosty wobec prezydenta miasta na prawach 
powiatu. Starosta pełni zarówno funkcje samorządowe, jak i funkcje admini-
stracji rządowej, a w doktrynie prawa zdarza się określać starostę jako organ 
samorządowo-rządowy (Czerw 2014: 299). W związku z powyższym pojawia się 
pytanie, w jakim zakresie można stosować wobec prezydenta miasta na prawach 
powiatu przepisy odnoszące się do pozycji oraz zadań starosty. Jednoznacznej 
odpowiedzi na to pytanie próżno szukać zarówno w przepisach ustawy, jak 
i w orzecznictwie (Chmielnicki 2005: 510–511; Sąd Najwyższy 2003). Zdaniem 
autorów należy bez wątpienia przyjąć założenie, że prezydent miasta na pra-
wach powiatu nie jest jednocześnie starostą, ponieważ w przeciwnym razie 
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powinno to być wyrażone w ustawie expressis verbis. Powyższe wnioskować 
można również z treści przepisu wyrażonego w art. 92 ust. 3 u.s.p., zawierają-
cego odesłanie do odpowiedniego stosowania przepisów ustawy o samorządzie 
gminnym w odniesieniu do ustroju i funkcjonowania organów miasta na prawach 
powiatu. Uzasadnienia dla przyznania staroście kompetencji z zakresu admini-
stracji rządowej nie należy zatem upatrywać w fakcie, że nie jest on organem 
samorządu terytorialnego i dlatego to jemu, a nie zarządowi powiatu, zostały 
przez ustawodawcę przypisane kompetencje z zakresu administracji rządowej, 
ale w tym, że niektóre zadania są zdecydowanie sprawniej realizowane przez 
podmioty monokratyczne niż kolegialne. Argumentem na poparcie postawionej 
tezy jest regulacja zawarta w przepisach art. 34 ust. 2 i 3 u.s.p. Przepisy te na-
dają staroście uprawnienia do podejmowania czynności wykraczających poza 
zakres jego zadań i kompetencji, należących do właściwości zarządu powiatu 
w sprawach niecierpiących zwłoki, związanych z zagrożeniem interesu publicz-
nego, zagrażających bezpośrednio zdrowiu i życiu, oraz w sprawach mogących 
spowodować znaczne straty materialne. Analiza treści przytoczonych powyżej 
przepisów świadczy o tym, że celem nadania staroście powyższych uprawnień 
jest usprawnienie pracy władz powiatu w sytuacjach kryzysowych, organ jed-
noosobowy działa bowiem szybciej niż organ kolegialny. 
Ustalenie zakresu zastosowania przepisów odnoszących się do starosty wobec 
prezydenta miasta na prawach powiatu ma istotne znaczenie dla przedmiotu 
niniejszych rozważań z uwagi na wiele kompetencji, jakie zostały przypisane 
starostom w odniesieniu do działania powiatowych służb, inspekcji i straży. 
Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.s.p. powiat zapewnia wykonywanie określonych w usta-
wach zadań oraz kompetencji kierowników powiatowych służb, inspekcji i stra-
ży. Środkiem do prawidłowej realizacji dyspozycji tej normy jest zapewnienie 
współpracy tych instytucji w taki sposób, aby nie dochodziło do niepożądanych 
rozbieżności lub niepotrzebnego dublowania się ich działań. Ustawodawca 
funkcję harmonizowania działań wyżej wymienionych podmiotów przypisuje 
właśnie staroście, ustanawiając go na mocy przepisu art. 35 ust. 2 in fine u.s.p. 
zwierzchnikiem powiatowych służb, inspekcji i straży. Starosta, a tym bardziej 
prezydent miasta na prawach powiatu, który jest organem wykonawczym sa-
morządu terytorialnego, to organ administracji publicznej wywodzący się ze 
struktur samorządu terytorialnego. W ten sposób ustawa nakłada obowiązek 
współdziałania na szczeblu powiatowym dwóch rodzajów administracji  – samo-
rządowej oraz rządowej. Powoduje to podwójną zależność kierowników zespo-
lonych powiatowych służb, inspekcji i straży. Należy mieć bowiem na uwadze 
fakt, że chociaż podmioty te podlegają zwierzchnictwu ogólnemu starosty (pre-
zydenta miasta), to służbowo są zależne od właściwych wojewódzkich organów 
tych służb, inspekcji i straży. Takie podwójne podporządkowanie niewątpliwie 
może być czynnikiem niesprzyjającym prowadzeniu spójnej polityki działań 
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podejmowanych na szczeblu lokalnym. Problem taki nie istnieje na poziomie 
wojewódzkim, do którego przypisano większość zadań z zakresu bezpieczeń-
stwa publicznego. Na obszarze województwa organem administracji ogólnej 
jest wojewoda i to on sprawuje zwierzchnictwo nad administracją zespoloną. 
Wojewoda jest organem administracji rządowej, co gwarantuje jednolitość ad-
ministracji. Aby uniknąć mnożenia bytów oraz powoływania osobnego organu 
zajmującego się koordynacją służb, inspekcji i straży na szczeblu powiatowym, 
jedynym rozsądnym rozwiązaniem jest powierzenie zwierzchnictwa nad tymi 
podmiotami staroście lub prezydentowi miasta na prawach powiatu.
Zwierzchnictwo starosty (prezydenta miasta) nad zespolonymi służbami, 
inspekcjami i strażami jest argumentem przemawiającym na korzyść opraco-
wywania programów zapobiegania przestępczości oraz ochrony obywateli 
i porządku publicznego na poziomie powiatu. Z drugiej jednak strony, upraw-
nienia wynikające ze zwierzchnictwa starosty (prezydenta miasta) określone 
w art. 35 ust. 3 u.s.p. są w znacznym stopniu ograniczane przez ustawy szcze-
gólne, zwłaszcza ustawę o Policji i ustawę o Państwowej Straży Pożarnej, a więc 
ustawy statuujące funkcjonowanie podmiotów najczęściej ze wszystkich zespo-
lonych służb, inspekcji i straży partycypujących w realizacji programów zapo-
biegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku pub-
licznego. Największe ograniczenia zespolenia występują w stosunku do policji, 
albowiem na poziomie powiatu istnieje jedynie ograniczony (do opiniowania 
przez starostę kandydata na stanowisko komendanta) osobowy aspekt zespo-
lenia, natomiast aspekty organizacyjny, kompetencyjny i finansowy nie wystę-
pują w ogóle. Okoliczności te osłabiają argument, że programy zapobiegania 
przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego 
tworzone powinny być na poziomie powiatu ze względu na zwierzchnictwo 
starosty (prezydenta miasta) nad zespolonymi służbami, inspekcjami i strażami.
Zapewnianie bezpieczeństwa i porządku publicznego jest bez wątpienia 
jednym z podstawowych zadań administracji publicznej. Trudno sobie wyob-
razić bezpieczeństwo i porządek publiczny bez działań podejmowanych na 
szczeblu centralnym oraz bez udziału administracji rządowej. Jednakże w za-
kresie bezpieczeństwa i porządku publicznego nie do przecenienia są również 
działania planowane oraz realizowane oddolnie, przez struktury znajdujące się 
możliwie najbliżej obywatela, a tym samym najbliżej problemu zdiagnozowa-
nego przez właściwe podmioty (jak np. policja czy organy jednostki samorządu 
terytorialnego). Działania prowadzone na najniższym szczeblu administracji 
publicznej pozwalają na dokonanie szczegółowej diagnozy potrzeb i zagrożeń 
występujących na danym obszarze oraz dostosowanie do nich odpowiednich 
działań, co gwarantuje sprawną reakcję odpowiednich podmiotów w sytuacjach 
wymagających nagłej interwencji czy podejmowania szybkich decyzji. Stąd też 
ustawodawca powierza strukturom samorządu lokalnego szeroki zakres zadań 
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w tej dziedzinie. Realizacja zadań z zakresu bezpieczeństwa i porządku pub-
licznego jest zagadnieniem złożonym, obejmuje szeroką gamę czynności  – od 
działalności prewencyjnej po usuwanie skutków negatywnych zdarzeń, od pla-
nowania długoterminowego po konieczność szybkiego podejmowania decyzji 
w sprawach niecierpiących zwłoki. 
W przypadku miast na prawach powiatu sytuacja jest jeszcze bardziej zło-
żona, ponieważ jedna jednostka podziału terytorialnego odpowiedzialna jest 
za realizację zadań lokalnych o charakterze gminnym i ponadgminnym. Oprócz 
wspominanego kilkakrotnie domniemania zadań, gwarantującego dużą ela-
styczność działania, przykładowo można również wymienić inne uprawnienia 
nadane tej jednostce wprost przepisami prawa. Do najistotniejszych z nich na-
leży zaliczyć wspomnianą wcześniej możliwość tworzenia straży gminnych, 
których funkcjonowanie może stanowić uzupełnienie działań podejmowanych 
przez policję, a także prawo do tworzenia jednostek pomocniczych i przeka-
zywania im do realizacji części zadań. Ma to duże znaczenie dla możliwości 
dostosowania działań do specyfiki danego obszaru miasta (np. podejmowanie 
czynności na terenach kryminogennych albo w częściach miasta o wyższym 
zagrożeniu zalaniem w czasie powodzi).
Z faktu, że miasto na prawach powiatu jest gminą, płyną korzyści zwią-
zane głównie z możliwościami połączenia w rękach jednego organu środków, 
jakimi dysponują władze lokalne obu szczebli, oraz zintegrowania działań du-
żej liczby podmiotów funkcjonujących na danym terenie, w tym zespolonych 
służb inspekcji i straży. Należy wziąć pod uwagę, że mimo istnienia ogólnej 
klauzuli domniemania zadań na rzecz gminy, ze względu na swoistość działań 
w dziedzinie ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego zasadniczym 
sposobem służącym zapobieganiu występowania zagrożeń oraz usuwaniu ich 
skutków są działania realizowane przez wyodrębnione formacje i służby, czy 
to przez rządowe instytucje o zadaniach ogólnych (policja), czy też bardziej 
wyspecjalizowane formacje, jak np. Służba Ochrony Kolei, Straż Leśna itp. Plu-
ralizm podmiotów wykonujących szereg zadań związanych z zapewnianiem 
bezpieczeństwa i porządku publicznego na jednym obszarze może jednak sta-
nowić przeszkodę dla efektywnej realizacji zadań i osiągania założonych celów. 
Koncentracja na obszarze jednej jednostki samorządu terytorialnego tak wielu 
różnorodnych podmiotów oraz dużej ilości środków, jakie mogą być do realizacji 
zadań wykorzystywane, pozwala osiągnąć zamierzony cel wyłącznie w przy-
padku odpowiedniej koordynacji ich działań. Brak odpowiedniej harmonizacji 
działań związanych z zapewnianiem bezpieczeństwa i porządku publicznego 
może bowiem skutkować niepotrzebnym powielaniem się czynności podej-
mowanych w pewnych dziedzinach przez różne podmioty oraz zaniechaniami 
w innych obszarach (Mączyński 2014: 31). 
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ii. normatywne podstawy przygotowywania i uchwalania 
programu zapobiegania przestępczości oraz ochrony 
bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego 
Istotnym narzędziem mającym służyć planowaniu i harmonizowaniu działań 
w zakresie zapewniania bezpieczeństwa i porządku publicznego podejmowa-
nych na poziomie powiatów (miast na prawach powiatu) są mające umocowanie 
w ustawie o samorządzie powiatowym programy zapobiegania przestępczo-
ści oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego. W rea-
lizacji tego rodzaju programów udział biorą  – obok instytucji powiatowych 
(miejskich)  – przede wszystkim podmioty zespolone pod zwierzchnictwem 
starosty (w szczególności policja). Z tego powodu kilka słów należy poświęcić 
zakresowi związania treścią programu, w szczególności w odniesieniu do rea-
lizacji zaplanowanych w nim zadań. O ile w przypadku, w którym za realiza-
cję zadań zawartych w programie odpowiadają podmioty wchodzące w skład 
samorządu powiatowego (miasta), można mówić o związaniu treścią progra-
mu (program przybiera formę uchwały organu stanowiącego), o tyle w przy-
padkach, w których za realizację zadań odpowiadają podmioty zewnętrzne 
wobec samorządu powiatowego (związane z administracją rządową, innymi 
jednostkami samorządu terytorialnego lub też w ogóle niewchodzące w skład 
administracji publicznej), treść programu, bez potwierdzenia jej np. za pomocą 
dodatkowego porozumienia, nie jest dla tych podmiotów wiążąca. Z tego też 
powodu za zasadny należy uznać postulat, aby w pracach dotyczących przygo-
towania projektu programu aktywnie partycypowali przedstawiciele wszyst-
kich podmiotów, które mają ten program realizować, a rozstrzygnięcia w tym 
zakresie zapadały jednomyślnie. Należy zastanowić się również nad tym, czy 
powiatowy program zapobiegania przestępczości oraz porządku publicznego 
i bezpieczeństwa obywateli można określić mianem aktu prawa miejscowego. 
Zdaniem autorów, z uwagi na swój planistyczny charakter, program taki nie 
ustanawia norm prawnych w ogóle, a jeżeli już, to z pewnością nie będą one 
miały charakteru generalnego i abstrakcyjnego, gdyż z samej istoty programu 
wynika, że ma on na celu określenie konkretnych podmiotów odpowiedzialnych 
za wykonywanie poszczególnych zadań. Programy te należy zatem zaliczyć do 
samorządowych aktów planowania, ustalających kierunki działań, do których 
jednostka samorządu terytorialnego (a także inne partycypujące w programie 
podmioty) są upoważnione na podstawie przepisów prawnych o charakterze 
generalnym (Dąbek 2003: 194).
Brakuje również instrumentów prawnych pozwalających wyegzekwować 
realizację zadań zawartych w programie, przewidzianych do realizacji przez 
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podmioty zewnętrzne wobec samorządu powiatowego. Może to stanowić prze-
szkodę do wykonywania tych zadań. Jednakże trzeba zwrócić uwagę na oko-
liczność, że ostateczny kształt programowi nadaje rada powiatu, która nie jest 
związana projektem przedstawionym przez komisję bezpieczeństwa i porządku. 
Oznacza to, że program uchwalony przez radę powiatu (miasta) może w pew-
nym  – większym lub mniejszym  – stopniu odbiegać od treści, jaka została za-
proponowana w projekcie. Projekt programu zapobiegania przestępczości oraz 
ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego przedkłada organowi 
stanowiącemu powiatu (miasta) komisja bezpieczeństwa i porządku działają-
ca przy staroście (prezydencie miasta), której przysługuje wyłączna inicjatywa 
uchwałodawcza w tym zakresie. W pracach komisji uczestniczy obligatoryjnie 
dwóch radnych, którzy reprezentują organ stanowiący m.in. działania mające 
na celu przygotowanie projektu programu.
Ustawa o samorządzie powiatowym przesądza o tym, że program zapobie-
gania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku pub-
licznego przybiera formę uchwały organu stanowiącego. Rozwiązanie takie, 
mając na uwadze wspomniane wyżej ograniczenia w zakresie związania treścią 
programu, może budzić wątpliwości. Z drugiej jednak strony, przyjęcie progra-
mu w formie uchwały organu stanowiącego powiatu (miasta) może wyrażać 
wolę realizacji programu w przyjętej formie, w tym także wolę uczestniczenia 
w kosztach związanych z funkcjonowaniem programu i realizacją przewidzia-
nych w nim zadań. Zauważyć należy też, że programy funkcjonujące w tzw. 
powiatach ziemskich niekiedy uwzględniają ważną rolę, jaką na etapie realizacji 
programu mogą odgrywać gminy położone na obszarze powiatu. Kwestia ta 
nabiera większego znaczenia w kontekście omawianych już różnic katalogów 
zadań, a także dość ograniczonych możliwości finansowych powiatu (w przeci-
wieństwie do gmin nie może on np. wprowadzać podatków i opłat lokalnych). 
Powiat ziemski jako jednostka samorządu terytorialnego jest tworem niedo-
finansowanym (problem ten dodatkowo pogłębia zjawisko zaniżonych kwot 
przekazywanych na realizację zadań zleconych), co bezpośrednio przekłada się 
na możliwości skutecznej realizacji zadań. 
Ustawowa regulacja powiatowych programów zapobiegania przestępczo-
ści oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego jest dość 
skromna. Treść art. 12 ust. 9b u.s.p. wskazuje jedynie na obligatoryjność ich 
uchwalenia. Regulacje nie wskazują jednak ram czasowych obowiązywania 
programu, nie odnoszą się również wprost do ich treści. Brak wskazówek do-
tyczących sposobu przygotowywania programu oraz jego zawartości w połą-
czeniu z brakiem należytego przygotowania projektodawców w zakresie opra-
cowywania strategicznych dokumentów prewencyjnych powoduje, że jakość 
uchwalanych programów jest bardzo zróżnicowana.
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iii. Wyniki empirycznych badań obowiązujących programów 
zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa 
obywateli i porządku publicznego
Prowadzone w 2016 roku badania powiatowych programów zapobiegania 
przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publiczne-
go, których celem była analiza struktury oraz zawartości tych dokumentów 
(w szczególności pod kątem prac nad aktualizacją programu Bezpieczny Kra-
ków), a także poszukiwanie innowacyjnych rozwiązań stosowanych w polskich 
miastach i powiatach, zwłaszcza w zakresie finansowania zadań, potwierdzają 
tezę o dużym zróżnicowaniu programów. Pomimo przeszło 15 lat obowiązywa-
nia przepisów statuujących obowiązek opracowywania tego rodzaju dokumen-
tów na poziomie powiatu, analizą objęte zostały zaledwie 172 obowiązujące 
powiatowe programy zapobiegania przestępczości, ponieważ do tylu obowią-
zujących programów udało się członkom zespołu badawczego uzyskać dostęp. 
Poszukiwania programów w pierwszej kolejności koncentrowały się na stronach 
internetowych starostw (urzędów miast) oraz Biuletynach Informacji Publicz-
nej. W przypadku niepowodzenia badacze kontaktowali się z sekretariatami 
starostów (prezydentów miast) w celu ustalenia istnienia takiego programu 
oraz  – w przypadku odpowiedzi twierdzącej na pytanie o jego posiadanie  – 
otrzymania dostępu do jego treści. Jakkolwiek badania objąć miały możliwie 
największą liczbę programów, to w części przypadków nie udało się uzyskać 
dostępu do treści aktualnego programu, w części zaś otrzymano informację, 
że niektóre jednostki samorządu terytorialnego nie posiadają takowych pro-
gramów. Zauważyć należy, że obowiązek uchwalenia programu wynika wprost 
z przepisów ustawy o samorządzie powiatowym. Ponadto powiatowy program 
zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku 
publicznego przybiera formę uchwały organu stanowiącego (bądź też będące-
go jej integralną częścią załącznika) i podlega obowiązkowi publikacji w Woje-
wódzkich Dziennikach Urzędowych oraz w Biuletynach Informacji Publicznej. 
Zarówno brak uchwalenia takiego programu, jak i brak publikacji jego treści 
należy poczytywać za istotne naruszenie prawa przez organy powiatu (miasta) 
(Czerw 2005: 236–237). W tym zakresie negatywnie należy ocenić również nad-
zór nad jednostkami samorządu terytorialnego sprawowany przez wojewodę, 
który dysponuje instrumentami mogącymi doprowadzić do zaprzestania tych 
naruszeń (Leoński 2006: 182 i n.). W kontekście wymienionych wyżej zanie-
chań w realizacji obowiązków, a także biorąc pod uwagę, że program może 
być użytecznym narzędziem służącym koordynacji działań w zakresie zapew-
niania bezpieczeństwa i porządku wyłącznie wtedy, gdy zostanie on w sposób 
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należyty przygotowany oraz jest rzeczywiście realizowany, należy wysunąć 
postulat fakultatywności tego rodzaju dokumentów. Warto zauważyć, że część 
z badanych programów ma charakter fasadowy  – zostały uchwalone na czas 
nieokreślony, przed wielu laty i brak jakichkolwiek danych na temat realizacji 
zaplanowanych w nich zadań. Innymi słowy, część programów została opra-
cowana wyłącznie w wyniku realizacji obowiązku wynikającego z u.s.p., która 
przewiduje konieczność uchwalenia tego rodzaju dokumentów, część zaś  – na 
skutek braku stosownych aktualizacji oraz przewidzenia odpowiednich środ-
ków finansowych na wykonywanie zadań  – nie jest już realizowana (choć for-
malnie w dalszym ciągu obowiązuje). Zastosowanie w ustawie rozwiązania 
proponowanego przez autorów miałoby spowodować, że uchwalane programy 
byłyby przygotowywane w sposób rzetelny, a obowiązywanie programu byłoby 
jednoznaczne z wolą zapewnienia w budżecie przez organy powiatu (miasta) 
środków na realizację zadań zawartych w programie.
Omawianym w niniejszej pracy badaniom poddane zostały programy 
uchwalane zarówno w tzw. powiatach ziemskich, jak również w miastach na 
prawach powiatu (istnieją także przypadki uchwalania programu wspólne-
go dla miasta na prawach powiatu i powiatu, którego władze mają siedzibę 
w tym mieście). Z uwagi na szczątkowość regulacji dotyczących tego rodzaju 
strategicznych programów prewencyjnych, a także znaczące różnice w mery-
torycznych kompetencjach do przygotowywania tego rodzaju dokumentów, 
stopień szczegółowości poszczególnych programów jest bardzo zróżnicowany. 
Metodologia prowadzenia analizy  – oparta na kwestionariuszu zawierającym 
pytania otwarte  – zorientowana była na poszukiwanie sprawdzonych rozwią-
zań i dobrych praktyk w zakresie koordynowania realizacji zadań, sposobów 
monitorowania oraz ewaluacji realizacji zadań i osiągnięcia sformułowanych 
celów, a także finansowania zadań zawartych w programach oraz innych ele-
mentów innowacyjnych na tle pozostałych programów. Jak zostało wcześniej 
wspomniane, wyraźnie lepiej (aczkolwiek nie bez wyjątków) pod tym kątem 
zostały ocenione programy obowiązujące w miastach na prawach powiatu, 
dlatego też autorzy najczęściej wykorzystują je jako ilustrację dobrych praktyk 
w zakresie tworzenia tego rodzaju dokumentów. 
Z uwagi na cel prowadzonych badań i przyjęte metody, analiza opierała się 
przede wszystkim na kryteriach jakościowych. Starano się przy tym określić, 
w jakim stopniu poszczególne programy spełniają wymogi stawiane przez 
Standardy Beccaria dla zapewnienia jakości projektów prewencji kryminalnej (Rada 
Prewencyjna Landu Dolna Saksonia 2007), mające zagwarantować, żeby:
• planowanie, realizacja i kontrola projektów prewencyjnych były zorientowa-
ne na kryteria jakościowe podnoszone w badaniach naukowych i literaturze,
• projekty były przygotowywane w taki sposób, aby istniała możliwość do-
konania ich oceny,
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• naukowcy, eksperci, doradcy, rzeczoznawcy oraz instytucje zlecające i finan-
sujące miały podstawę do dokonania profesjonalnej oceny, czy projekty rze-
czywiście odpowiadają założonym celom, i do kontroli ich jakości.
Powiatowe programy zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeń-
stwa obywateli i porządku publicznego w Polsce są zróżnicowane pod wzglę-
dem struktury. Wskazać należy na ich trzy podstawowe formy:
• opisową,
• tabelaryczną,
• mieszaną, opisowo-tabelaryczną.
Wyłącznie opisowy sposób konstruowania programu umożliwia prezenta-
cję wszystkich istotnych dla tego rodzaju dokumentów komponentów, m.in.: 
opisanie wyników diagnozy zagrożeń, określenie struktury celów i zaplano-
wanych do ich osiągnięcia zadań, określenie realizatorów tych zadań, a także 
koordynatorów poszczególnych części oraz programu jako całości, wskazanie 
sposobów dokonywania monitoringu i ewaluacji programu czy też określenie 
źródeł finansowania programu. Trzeba jednak zaznaczyć, że taka forma prezen-
tacji treści programu nie sprzyja jego przejrzystości  – trudno bowiem wszystkie 
wyżej wymienione komponenty zaprezentować w tej formie w sposób wyczer-
pujący, a zarazem czytelny. Z kolei programy w formie wyłącznie tabelarycznej 
zazwyczaj nie zawierają części dotyczącej diagnozy zagrożeń bezpieczeństwa; 
kwestia finansowania zadań zostaje w nich najczęściej ograniczona jedynie 
do wskazania źródła środków na realizację zadań. Niejednokrotnie brakuje 
możliwości powiązania planowanych zadań z celami, jakie zamierza osiągnąć 
autor programu. Brakuje także istotnych informacji o sposobach koordynowa-
nia działań czy też prowadzenia monitoringu programu oraz jego ewaluacji. 
Z tych powodów opisowo-tabelaryczna (mieszana) forma prezentacji treści 
programów pozwala na zawarcie wszystkich elementów postulowanych przez 
standardy projektowania strategicznych programów prewencyjnych i czytelne 
ich przedstawienie. Warto zaznaczyć, że blisko 2/3 analizowanych programów 
przybrało właśnie formę mieszaną. Zasadniczo programy prezentowane w tej 
formie zostały lepiej ocenione zarówno na gruncie badań, o których mowa 
w niniejszym opracowaniu, jak również w badaniach prowadzonych w latach 
2010–2014 w ramach projektu Koordynacja działań lokalnych na rzecz bezpie-
czeństwa ze szczególnym uwzględnieniem zapobiegania przestępczości1. Miesza-
 1 Wyniki badań prowadzonych w ramach finansowanego przez Narodowe Centrum Ba-
dań i Rozwoju projektu naukowego Koordynacja działań lokalnych na rzecz bezpieczeństwa ze 
szczególnym uwzględnieniem zapobiegania przestępczości, realizowanego w latach 2010–2014, 
http://www.koordynacja.confer.uj.edu.pl/badania [dostęp: 29.09.2017]. Pełne wyniki przepro-
wadzonych badań zob. Czapska (red.) 2014.
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na forma konstruowania programów umożliwia z jednej strony komplekso-
we przedstawienie głównych założeń programu, celów, jakie mają zostać za 
jego pośrednictwem osiągnięte, zasad koordynacji wykonywania zadań oraz 
prowadzenia monitoringu i dokonywania ewaluacji programu, z drugiej zaś  – 
w części tabelarycznej  – przejrzyste określenie zadań (oraz ich struktury), wraz 
z powiązaniem ich z celami i podmiotami realizującymi poszczególne zadania, 
podmiotów odpowiedzialnych za koordynację czy też źródeł finansowania.
Inna klasyfikacja metod konstruowania programów, opierająca się na kry-
teriach podmiotowo-przedmiotowych, pozwala na identyfikację dwóch, nieza-
leżnych od wymienionych wyżej, sposobów ich tworzenia:
a) podmiotowego  – w którym treść programu zbudowana została na podsta-
wie rozróżnienia poszczególnych podmiotów realizujących zadania zawarte 
w programie,
b) przedmiotowego  – w którym poszczególne zadania sformułowane zostały 
na podstawie wskazanych kategorii bezpieczeństwa bądź też (co spotykane 
jest dosyć często) odnoszą się one do poszczególnych przestrzeni, w których 
następuje ich realizacja (np. szkoły, ulice, miejsce zamieszkania, dworce) 
lub do zidentyfikowanych na obszarze jednostki samorządu terytorialnego 
problemów (np. zagrożenia w ruchu drogowym).
Biorąc pod uwagę fakt, że powiatowe programy zapobiegania przestęp-
czości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego mogą 
stanowić szczególne narzędzie do integrowania działań jednostek samorządu 
terytorialnego, a przede wszystkim zespolonych pod zwierzchnictwem prezy-
denta miasta (starosty) służb, inspekcji i straży, wskazane jest wykorzystywanie 
„przedmiotowego” sposobu konstruowania, pozwalającego skoncentrować tre-
ści programu wokół zdiagnozowanego problemu, niwelując przy tym znaczenie 
organizacyjnej odrębności i różnorodności realizatorów programu. Rozwiązanie 
takie pozwala na oparcie struktury programu na poszczególnych segmentach 
dziedzinowych budowanych wokół zdefiniowanych celów szczegółowych, ma-
jących przyczynić się do osiągnięcia ogólnego celu całego programu.
Większość przebadanych programów  – z uwagi na specyficzny sposób pre-
zentacji treści tego rodzaju dokumentów (w szczególności w zakresie tabela-
rycznej prezentacji realizowanych zadań)  – stanowi załącznik do uchwały. Jed-
nakże część z nich przybiera dosłownie formę uchwały2. Zastosowane są w nich 
specyficzne dla tej formy aktów prawnych jednostki redakcyjne, najczęściej 
rezygnuje się w nich z istotnych elementów programów prewencyjnych, przez 
co ich szczegółowość, a przede wszystkim spójność i transparentność jest dużo 
 2 Przykładem takiego programu jest Program Poprawy Bezpieczeństwa we Wrocławiu na lata 
2013–2016.
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mniejsza. Nie ulega zatem wątpliwości, że w celu zachowania odpowiedniej 
przejrzystości treści programu, a także wykazania ścisłych, logicznych powią-
zań pomiędzy poszczególnymi komponentami, za najodpowiedniejszą formę 
prezentacji jego treści uznać należy formę opisowo-tabelaryczną, budowaną na 
przedmiotowych kryteriach formułowania struktury celów i zadań.
Przechodząc do prezentacji wyników analizy poszczególnych komponen-
tów programów prewencyjnych, zacząć należy od diagnozy zagrożeń dla bez-
pieczeństwa, która ma na celu rozpoznanie i opisanie, a następnie  – stosując 
odpowiednie teoretyczne oraz empiryczne badania lub dowody naukowe  – wy-
jaśnienie zaistniałego problemu i warunków jego powstawania3. Diagnoza za-
grożeń dla bezpieczeństwa, której wyniki są najczęściej prezentowane w treści 
programu jako opis stanu bezpieczeństwa bądź też charakterystyka miasta lub 
powiatu, zasadniczo różni się w zależności od tego, w jakiej jednostce samorzą-
du terytorialnego obowiązuje program. W tzw. powiatach ziemskich element 
ten najczęściej przybiera formę ogólnego opisu powiatu z uwzględnieniem 
jego charakterystyki demograficznej, geograficznej i gospodarczej, skupiając 
się przede wszystkim na zagrożeniach związanych z katastrofami naturalnymi 
oraz funkcjonowaniem dużych przedsiębiorstw, należących zazwyczaj do sek-
tora produkcji. Z kolei w miastach na prawach powiatu diagnoza zagrożeń dla 
bezpieczeństwa najczęściej sprowadza się do prezentacji danych liczbowych 
(statystyk) dotyczących zdarzeń związanych z działalnością poszczególnych 
podmiotów biorących udział w realizacji programu. Statystyki te odnoszą się 
zwykle do przestępstw i wykroczeń, interwencji straży miejskich oraz straży 
pożarnych. Źródłem danych są zazwyczaj  – składane corocznie przez właściwe 
podmioty  – sprawozdania z działalności służb, inspekcji, straży i innych jed-
nostek lub instytucji. Stosunkowo rzadką praktyką jest opatrzenie tych danych 
stosownym komentarzem, umożliwiającym należyte ich zrozumienie „zewnętrz-
nemu”, niefachowemu czytelnikowi (tj. np. mieszkańcowi), nieposiadającemu 
odpowiedniego merytorycznego przygotowania do interpretacji danych licz-
bowych. Co więcej prezentacja samych danych liczbowych, bez opatrzenia ich 
odpowiednim komentarzem, nie dostarcza takiej osobie informacji na temat 
przyczyn dynamiki zachodzących zmian, przez co trudniej jest jej zrozumieć 
powody podjęcia przez władze publiczne określonych działań.
Warto jednocześnie zaznaczyć, że pomimo wskazania wśród celów więk-
szości programów wzrostu poczucia bezpieczeństwa mieszkańców, w tym 
elemencie struktury programu brakuje zazwyczaj opisu czy też danych doty-
czących właśnie bezpieczeństwa w ujęciu subiektywnym. W większości przy-
padków, w szczególności w tzw. powiatach ziemskich, przyczyną tego stanu 
 3 Diagnoza zagrożeń dla bezpieczeństwa została szerzej omówiona przez Klaklę i Szafrań-
ską w tym tomie. 
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rzeczy jest brak prowadzenia stosownych badań w tym zakresie. Powoduje to 
znaczące trudności w ocenie skuteczności podejmowanych w związku z tym 
aktywności. Nie dysponując odpowiednimi i rzetelnymi danymi, nie można 
bowiem analizować dynamiki poczucia bezpieczeństwa. Ich brak nie sprzyja 
także możliwości dokonania przez obywatela oceny podejmowanych w tym 
zakresie działań władz publicznych.
Prawidłowo przeprowadzona diagnoza zagrożeń dla bezpieczeństwa po-
zwala na zidentyfikowanie najważniejszych problemów w mieście (powiecie) 
oraz ustalenie ich przyczyn. Dzięki temu możliwe jest  – przy zaangażowaniu 
właściwych w tym zakresie podmiotów  – zastosowanie odpowiednich środków 
służących przeciwdziałaniu zidentyfikowanym problemom. Ponadto właściwie 
przeprowadzona diagnoza ma istotne znaczenie dla ewaluacji podejmowanych 
działań. Stanowi bowiem punkt wyjścia do określenia zmian, jakie nastąpiły 
(lub nastąpić powinny) wskutek działań podejmowanych w związku z realiza-
cją programu.
W około 1/4 przeanalizowanych programów  – zwłaszcza tych uchwala-
nych w miastach na prawach powiatu  – znalazły się nawiązania do innych 
dokumentów o charakterze strategicznym, w szczególności do strategii roz-
woju województw oraz strategii rozwoju miast. Nawiązania do innych progra-
mów są niejednokrotnie wynikiem sposobu określania zadań zmierzających do 
osiągnięcia zakładanych w programie celów, bowiem część powiatowych pro-
gramów zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli 
i porządku publicznego składa się de facto z kilku, powiązanych z założonymi 
celami, programów kierunkowych. W takich przypadkach zadania definiowane 
są najczęściej właśnie na poziomie programów kierunkowych, natomiast sam 
powiatowy program zapobiegania przestępczości zawiera przede wszystkim 
ogólne kierunki działań i główne założenia dotyczące poszczególnych kompo-
nentów programu prewencyjnego. Powiatowy program zapobiegania przestęp-
czości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego może 
sprzyjać harmonizacji działań na dwa sposoby. Po pierwsze, może on określać 
cele i wyznaczać na ich podstawie konkretne zadania, które w sposób skoor-
dynowany wykonywane są przez realizatorów programu. Po drugie, program 
ten może pełnić funkcję koordynacyjną dla realizacji innych programów two-
rzonych na poziomie lokalnym.
Funkcja programu może być determinowana przez określone w jego treści 
cele. Cel programu powinien być postrzegany jako stan, który podmiot defi-
niujący cel zamierza osiągnąć za pośrednictwem narzędzia, jakim jest program 
(na poszczególnych poziomach w hierarchii celów mogą być one wyrażane 
w kategoriach wpływu, rezultatu bądź produktu). Natomiast zadanie realizo-
wane w ramach programu wyrażone powinno być jako planowane działanie. 
Bezpieczne miasto.indd   134 2018-01-10   15:44:42
progrAmY ZApobiegAniA prZeStępcZości orAZ ochronY beZpiecZeŃStWA... 135 
W analizowanych programach powszechnym zjawiskiem jest brak odróżnie-
nia celów, do jakich zmierzać ma program, od zadań, które w ich ramach mają 
być realizowane. Błąd polega najczęściej na opisie celu nie jako pewnego stanu 
w przyszłości, ale jako ciągłego działania. Przykładowo  – prowadzenie kontroli 
trzeźwości w weekendy nie jest celem programu, może być zaś środkiem (zada-
niem) zmierzającym do osiągnięcia celu, jakim jest poprawa bezpieczeństwa na 
drogach. Tego rodzaju nieprawidłowości pojawiają się w znacznej większości 
programów. W połączeniu z brakiem zdefiniowania odpowiednich wskaźników 
realizacji projektowane cele programowe stają się w zasadzie niemierzalne. Tym 
samym bardzo trudno jest dokonać ewaluacji programu i udzielić odpowiedzi 
na pytanie, w jakim zakresie udało się osiągnąć zakładany na etapie projekto-
wania programu cel.
Sporo zastrzeżeń może budzić również definiowanie celów programów, ana-
lizowane z perspektywy ich hierarchizacji. Ponad połowa programów zawiera 
wyłącznie cele ogólne (cele główne, strategiczne). Hierarchizacja celów pozwala 
na ich konkretyzację i uszczegółowienie, czyli określenie, jakie elementy skła-
dowe (tj. cele szczegółowe i operacyjne) pozwolą na osiągnięcie zakładanego 
celu głównego. Mając wiedzę, jakie cele szczegółowe mają zostać zrealizowane, 
by doprowadzić do osiągnięcia celu głównego, możliwe jest bardziej efektywne 
dobranie adekwatnych narzędzi i środków umożliwiających uzyskanie pożąda-
nego stanu. Rozbicie głównego celu na cele szczegółowe ma istotne znaczenie 
nie tylko z perspektywy planowania działań. Pełni też niezwykle ważną funk-
cję na etapie ewaluacji programu  – pozwala bowiem określić, które z celów 
szczegółowych i w jakim stopniu zostały osiągnięte, ergo które działania naj-
bardziej przyczyniły się do osiągnięcia celu głównego, które zaś nie wywarły 
zakładanego wpływu. Oczywiście możliwość określenia stopnia realizacji celu 
oraz przyczyn powodzenia lub niepowodzenia może mieć miejsce tylko wtedy, 
gdy opracowano odpowiednie warunki mierzalności celów i dokonano na tej 
podstawie ewaluacji. Konieczne jest jednak określenie wskaźników realizacji 
celów, czego  – jak już zostało wspomniane  – znaczna większość analizowanych 
programów w swojej treści nie przewiduje.
Przeprowadzone badania wykazały, że wśród najczęściej wymienianych 
w programach celów wskazać można:
• poprawę bezpieczeństwa,
• ograniczenie przestępczości (oraz wykroczeń),
• poprawę poczucia bezpieczeństwa,
• wzrost bezpieczeństwa w ruchu drogowym,
• poprawę bezpieczeństwa w szkołach.
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Duża częstotliwość występowania tak określonych celów wynika prze-
de wszystkim ze stopnia ich ogólności. Co więcej, nawiązują one głównie do 
określonych w ustawie celów, jakie realizować mają tego typu programy. Nie-
jednokrotnie zamiast celów w treści programów pojawiają się ogólne założenia 
wskazujące priorytety w zakresie najważniejszych działań na rzecz bezpieczeń-
stwa. Część programów w ogóle nie zawiera zdefiniowanych celów. Programy 
te przyjmują najczęściej formę tabelaryczną, wyróżnione są w nich zadania, 
podmioty je realizujące oraz terminy realizacji, jednak działania podejmowa-
ne w ramach programu nie są powiązane z jakimikolwiek celami, które mają 
zostać za ich pośrednictwem osiągnięte. 
W większości analizowanych programów terminy wykonywania zadań 
w zasadzie nie są definiowane. Większość projektowanych zadań ma charakter 
„ciągły”, tj. mają być realizowane przez cały okres obowiązywania programu. 
Jest to wywołane najprawdopodobniej przez powszechne „spłaszczanie” struk-
tury celów. Brak zdefiniowania celów szczegółowych oraz celów operacyjnych 
powoduje, że ułożenie zadań przewidzianych w ramach programu w logicz-
ną i spójną, wieloetapową całość jest w zasadzie niemożliwe. Równocześnie 
występuje wówczas brak wyraźnego powiązania projektowanych zadań z za-
łożonymi do osiągnięcia celami. Z drugiej jednak strony, trzeba zaznaczyć, że 
zdefiniowanie zadań jako realizowanych w sposób nieprzerwany, przez cały 
okres trwania programu pozwala na dokonanie dogłębnej oceny skuteczności 
podejmowanych w tym zakresie działań. 
Z uwagi na szczególną funkcję powiatowego programu zapobiegania prze-
stępczości, a także opisane w pierwszej części niniejszego rozdziału relacje pre-
zydenta miasta (starosty) z powiatowymi służbami, inspekcjami i strażami, nie 
zaskakuje, że w analizowanych programach wśród podmiotów odpowiedzial-
nych za realizację zadań w nich przewidzianych najczęściej wskazuje się na:
• służby mundurowe, w szczególności policję (wśród badanych programów 
nie zidentyfikowano ani jednego, w którym podmiot ten nie byłby wyko-
nawcą przynajmniej części zadań; częstą praktyką jest powierzenie policji 
znacznej części zadań w programie; niejednokrotnie właściwy komendant 
pełni również funkcję koordynatora całości programu),
• administrację jednostek samorządu terytorialnego (w przypadku progra-
mów powiatowych niekiedy w realizacji programu uczestniczą również 
gminy znajdujące się na obszarze powiatu),
• straż pożarną (Państwowa Straż Pożarna oraz Ochotnicza Straż Pożarna),
• pozostałą część powiatowej administracji zespolonej (Państwowego Po-
wiatowego Inspektora Sanitarnego, Powiatowego Inspektora Nadzoru Bu-
dowlanego),
• szkoły (instytucje oświatowe, wychowawcze i opiekuńczo-wychowawcze),
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• straże gminne (również w programach powiatowych, co wskazuje na współ-
pracę władz powiatu z gminą, która taką strażą dysponuje),
• organizacje pozarządowe (non-government organization, NGO).
Warto jednocześnie wspomnieć, że w niewielu programach wśród wyko-
nawców zadań w nich przewidzianych znaleźć można również inne kategorie 
podmiotów, takie jak: rządowa administracja niezespolona, media, przedsię-
biorcy, Kościoły i związki wyznaniowe. Jest to przejaw wieloaspektowego po-
dejścia do zdiagnozowanych problemów. W zasadzie najrzadziej spotykaną 
kategorią podmiotów zaangażowanych w wykonywanie zadań są naukowcy 
i szkoły wyższe. Brak zaangażowania szkół wyższych w realizację programu 
może być szczególnie zastanawiający w dużych ośrodkach akademickich, przy-
ciągających wielu studentów. Z kolei rezygnacja ze współpracy z ośrodkami 
akademickimi utrudnia zarówno odpowiednie zaprojektowanie programu, jak 
i późniejszą jego ewaluację. Doświadczenie nabyte w trakcie badań strategicz-
nych dokumentów prewencyjnych, umiejętność tworzenia oraz stosowania 
narzędzi mających służyć ich monitoringowi i ewaluacji, a także stosowanie 
osiągnięć nauki w praktyce wydają się być w tym zakresie nie do przecenienia.
Merytorycznego, a także organizacyjnego wsparcia w realizacji programu 
udziela jego koordynator. Koordynację realizacji programu można rozumieć dwo-
jako. Po pierwsze, może ona przybierać charakter koordynacji administracyjno-
-formalnej, obejmującej przede wszystkim organizacyjne i formalne aspekty 
realizacji programu. Po drugie, odróżnić należy od niej koordynację w ujęciu 
merytorycznym, która obejmuje przede wszystkim monitoring realizacji cało-
ści programu czy też inspirowanie i wskazywanie kierunków postulowanych 
zadań w przyszłości oraz podejmowanie działań mających na celu modyfika-
cję lub aktualizację programu (Bouckaert i in. 2010: 17–18; Lawrence i Lorsch 
1967: 96; Leoński 2006: 127–128). Rola koordynatora programu  – oprócz za-
pewnienia obsługi administracyjnej  – polega także na harmonizowaniu dzia-
łań podejmowanych przez podmioty realizujące zadania w ramach programu, 
tj. na bieżącym usuwaniu rozbieżności w ich działaniu bądź też zapobieganiu 
niepotrzebnemu powielaniu podejmowanych działań. Dla należytej koordyna-
cji warunkiem sine qua non jest zapewnienie odpowiedniego, bezkolizyjnego 
przepływu informacji między koordynowanymi podmiotami a koordynatorem. 
W około połowie przebadanych programów kwestia koordynacji w ogóle 
nie została poruszona. Spośród pozostałych, w większości przypadków zosta-
ła ona sprowadzona do wymienienia podmiotu (lub podmiotów), które są od-
powiedzialne za koordynowanie programu in genere, nie precyzując przy tym, 
na czym ta koordynacja ma polegać. Co więcej, w przypadkach gdy program 
przewidywał kilka podmiotów, które pełnią funkcję koordynatorów, zazwyczaj 
brakowało możliwości ustalenia zakresu ich odpowiedzialności oraz relacji za-
chodzących między nimi.
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iluStrAcJA 1. Fragment programu zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeń-
stwa obywateli i porządku publicznego uchwalonego w Katowicach w roku 2016
Jako podmioty, które pełnią funkcję koordynatorów programu, najczęściej 
wskazywano:
• komisję bezpieczeństwa i porządku (przy staroście),
• prezydenta lub starostę miasta,
• komendanta powiatowego lub miejskiego policji.
Analiza treści programów uwypukliła szczególne zaufanie, jakim w zakresie 
koordynowania realizacji programu cieszy się policja. Fakt, że przedstawiciele 
władzy samorządowej, która w znacznym stopniu finansuje realizację progra-
mu (zob. uwagi dotyczące finansowania), powierzają funkcję jego koordyna-
tora przedstawicielom policji, dodatkowo podkreśla doniosłość roli, jaką temu 
podmiotowi przypisuje się w obowiązujących w Polsce powiatowych progra-
mach zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli 
i porządku publicznego.
Z koordynowaniem realizacji programu ściśle wiąże się jego monitoring. 
Polega on na zbieraniu i analizowaniu informacji na temat jego wdrażania oraz 
na „rejestrowaniu” bezpośrednich efektów tego procesu, uzyskiwaniu informa-
cji o postępach w realizacji założonego celu, a także sprawdzaniu, czy proces 
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implementacji przebiega prawidłowo (m.in. czy osiągane są założone rezulta-
ty, jakie zasoby są wykorzystywane). Od monitoringu należy odróżnić ewalua-
cję, która opiera się na systematycznym pozyskiwaniu danych i ich ocenie na 
podstawie przyjętych kryteriów służących dostarczaniu użytecznej informacji 
zwrotnej o programie, która służy jego ulepszaniu4. Ewaluacja ma za zadanie 
umożliwić dokonanie oceny jakości procesu wdrażania oraz efektów interwen-
cji publicznych opartych na precyzyjnie sformułowanych kryteriach. Ewaluacja 
jest przeprowadzana z wykorzystaniem wskaźników pozwalających na ocenę 
stopnia realizacji programu (Biernas i in. 2012: 13). 
W przebadanych programach wskaźniki, jeżeli już są definiowane, to naj-
częściej w ujęciu ilościowym, bez odniesień do danych jakościowych. Zauważyć 
należy, że ewaluacja oparta wyłącznie na kryteriach ilościowych nie pozwala 
na zdiagnozowanie przyczyn zmian, utrudnia też uwzględnienie zmiennych 
interweniujących (niezależnych od działań podejmowanych w związku z reali-
zacją programu; Biernas i in. 2012: 89 i n.). Jako źródła danych mających służyć 
ewaluacji programu wskazywane są najczęściej coroczne sprawozdania skła-
dane w ustalonym terminie przez podmioty realizujące zadania przewidziane 
w programie. 
iluStrAcJA 2. Fragment programu Bezpieczna Warszawa uchwalonego na lata 2016–2021
 4 Więcej informacji na temat monitoringu i ewaluacji zob. Strzebońska w tym tomie. 
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Podmioty realizując  zadania w ramach Pr gramu pn. „Bezpieczna Warszawa” 
przesyłają na bieżąco informacje o prowadzonych działaniach o Biura Bezpie zeństwa  
i Z rządzania Kryzyso ego Urzędu m.st. Warszawy. Ponadto, do dnia 15 lutego roku 
kolejnego, przekazują roczną informację o zrealizowanych czynnościach i planowanych  
w kolejnym roku przedsięwzięciach oraz ocenę stanu bezpieczeństwa w zakresie własnej 
odpowiedzialności (Policja, PSP, SM, PSSE). 
 
Czynnikami umożliwiającymi monitorowanie i ocenę stanu realizacji Programu będzie 
m.in. analiza stanu bezpieczeństwa, wykonywana w oparciu o informacje na temat: 
1) liczby przestępstw i wykroczeń – dane statystyczne Policji i Straży Miejskiej  
m.st. Warszawy, 
2) postrzegania stanu bezpieczeństwa przez mieszkańców Warszawy – dane 
uzyskane na podstawie badań Barometru Warszawskiego,  
3) postrzegania przez mieszkańców działań Policji i Straży Miejskiej m.st. Warszawy 
– na podstawie opinii i różnych innych badań oraz opracowań naukowych, 
4) rozwoju nowoczesnych rozwiązań technicznych wykorzystywanych na rzecz 
bezpieczeństwa (m.in. wspomagania informatycznego systemu zarządzania 
ZSKiR), 
5) zmian w infrastrukturze miejskiej wpływających na tworzenie bezpiecznych 
przestrzeni publicznych 
oraz bieżąca ocena działań wynikająca z informacji wpływających do Biura 
Bezpieczeństwa i Zarządzania Kryzysowego oraz Miejskiego Centrum Kontaktu 19115. 
Biuro Bezpieczeństwa i Zarządzania Kryzysowego Urzędu m.st. Warszawy 
przedstawiać będzie informacje na temat realizacji Programu na posiedzeniach 
Komisji Bezpieczeństwa i Porządku m.st. Warszawy (na ewentualne zapytania 
radnych) oraz sporządzi dla Przewodniczącego Rady m.st. Warszawy oraz 
Przewodniczącego ww. Komisji roczne sprawozdania na temat realizacji Programu 
oraz ocenę stanu bezpieczeństwa i porządku publicznego w Warszawie za każdy 
miniony rok kalendarzowy. 
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Zaznaczyć trzeba, że znaczna większość powiatowych programów zapo-
biegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku 
publicznego nie uwzględnia sposobów prowadzenia monitoringu i ewaluacji. 
Jeżeli zaś terminy te się pojawiają, to są stosowane niekonsekwentnie  – poję-
cia oceny, ewaluacji, kontroli czy monitoringu są często utożsamiane ze sobą 
i stosowane zamiennie.
W programach, które przewidywały monitoring ich realizacji, podmiotem 
odpowiedzialnym za jego prowadzenie były najczęściej:
• wydziały zarządzania kryzysowego poszczególnych starostw bądź urzę-
dów miast,
• komisje bezpieczeństwa i porządku działające przy starostach lub prezy-
dentach miast (w rozumieniu art. 38a u.s.p.),
• specjalne rady programowe (jeżeli już są one powoływane, składają się 
zazwyczaj z przedstawicieli podmiotów realizujących program  – w treści 
analizowanych programów brak informacji chociażby na temat ich upraw-
nień czy sposobu podejmowania decyzji).
Zauważyć należy, że katalog podmiotów odpowiedzialnych za monitoring 
realizacji programu bądź też jego ewaluację częstokroć pokrywa się z katalo-
giem podmiotów odpowiedzialnych za jego koordynowanie. O ile jednak utoż-
samienie koordynatora realizacji zadań z organem dokonującym monitoringu 
realizacji programu można uznać za uzasadnione (przede wszystkim ze względu 
na ekonomikę pozyskiwania informacji), o tyle w przypadku ewaluacji wydaje 
się to niedopuszczalne. Zasadne bowiem jest, aby ewaluacji dokonywał pod-
miot zewnętrzny, niezaangażowany bezpośrednio w projektowanie, a przede 
wszystkim w realizację zadań. Rozwiązanie takie pozwala na przeprowadzenie 
tego procesu w sposób obiektywny, co dla prawidłowo dokonanej ewaluacji ma 
szczególne znaczenie.
W przebadanych dokumentach krytycznie ocenić należy sposób formuło-
wania finansowych aspektów programów. W dużej części programów kwestia 
ta w ogóle nie jest poruszana, a jeżeli już, to bardzo ogólnie, ograniczając się 
najczęściej jedynie do wskazania podstawowego źródła finansowania dla ca-
łego programu (przybiera to formę jednego zdania, w którym wskazuje się, że 
źródłem finansowania programu jest budżet powiatu lub miasta oraz budżety 
podmiotów będących realizatorami programu). 
Dość rzadko wskazuje się na źródła finansowania dla poszczególnych seg-
mentów programów, nie wspominając już o wskazywaniu źródeł finansowa-
nia poszczególnych zadań. W tzw. powiatach ziemskich, jeżeli już wskazuje 
się źródła finansowania, zdarzają się przypadki partycypowania w wydatkach 
gmin leżących na obszarze powiatu. Natomiast w miastach na prawach powiatu 
zasadniczą część wydatków bierze na siebie samorząd (przy czym zdarzają się 
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przypadki umożliwienia wnioskowania o finansowanie lub dofinansowanie re-
alizacji zadań przez poszczególnych potencjalnych realizatorów), co wynika ze 
szczególnej pozycji tych jednostek samorządu terytorialnego, łączących w sobie 
kompetencje i uprawnienia zarówno powiatu, jak i gminy. Wielość realizatorów, 
wśród których odnaleźć można wiele wyspecjalizowanych podmiotów, sprzy-
jać może wielopłaszczyznowemu podejściu do osiągania zakładanych celów. 
Natomiast dywersyfikacja źródeł finansowania realizacji zadań stanowić może 
znaczące odciążenie budżetu jednostki samorządu terytorialnego, w której re-
alizowany jest program. Pokazuje także, że w przypadku przeanalizowanych 
programów pozyskiwanie partnerów do współpracy miało miejsce już na etapie 
ich przygotowywania. Przykład przedstawiony na ilustracji 3 obrazuje dywer-
syfikację źródeł finansowania realizacji jednego zadania. Warto jednocześnie 
zwrócić uwagę na błąd, o którym była mowa przy okazji definiowania celów. 
W przykładzie tym zostały one nieprawidłowo sformułowane, tj. nie stanowią 
określenia stanu w przyszłości, do którego doprowadzić ma realizacja zadania 
(np. „odpowiedzialność za dobro wspólne”).
iluStrAcJA 3. Fragment uchwalonego w gdańsku programu zapobiegania przestępczości 
oraz bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego na lata 2016–2018 
Jakkolwiek w analizowanych programach regułą jest bardzo ogólne okre-
ślanie źródeł finansowania realizacji zadań przewidzianych w programie, to 
wskazać należy wyjątki w tym zakresie. Niewielki odsetek programów przewi-
duje bowiem  – obok zdiagnozowania zagrożeń, sformułowania celów i zadań 
 
 
 
 
Lp. 
 
Nazwa i opis programu, cele, formy realizacji, mierniki, 
wskaźniki 
Termin 
realizacji 
Prowadzący 
realizatorzy 
Kogo obejmuje 
/ilość/ Źródło finansowania uwagi 
2. 
 
 
 
 
 
 
 
Olimpiada Wiedzy o Bezpieczeństwie „ Bezpieczne i 
Przyjazne Pomorze 
Patronat Prezydent Miasta Gdańska oraz Pomorski Kuratora 
Oświaty. Olimpiada skierowana do uczniów szkół ponad 
gimnazjalnych ze znajomości przepisów prawa w zakresie 
wykroczeń i przestępstw jako zachowań społecznie nieak-
ceptowanych i podlegających odpowiedzialności karnej.  
W pierwszym oraz drugim etapie Olimpiady – test wiedzy, 
etap trzeci uroczysty finał – przygotowanie prezentacji dot. 
poprawy bezpieczeństwa w swoim miejscu zamieszkania 
oraz prezentacja swoich pomysłów przed Komisją Konkur-
sową. Laureat konkursu zdobywa indeks na studia w GWSH 
na wybranym przez siebie kierunku. 
Formy realizacji: 
- konkurs wiedzy z zakresu przepisów prawnych dot. bez- 
  pieczeństwa oraz wiedzy o prawie podzielony na 3 etapy 
  (zgodnie z Regulaminem Olimpiady Wiedzy o Bezpieczeń 
  stwie) 
Cele projektu:  
- rozwijanie poczucia odpowiedzialności za swoje 
  postępowanie. 
- poznanie przepisów prawa i uprawnień instytucji 
  stojących na jego straży. 
- zainteresowanie się wiedzą prawną z zakresu tematyki 
  konkursowej. 
- odpowiedzialność za dobro wspólne. 
- polepszenie stanu bezpieczeństwa i porządku publicznego 
Mierniki (wskaźniki):  
- opinie dot. konkursu z placówek szkolnych lub urzędów  
  miast i gmin lub straży miejskich/gminnych biorących  
  udział w konkursie lub ankiety uczestników konkursu 
Lata szkolne: 
2016 -2018 
 
 
 
Straż Miejska 
w Gdańsku  
Współorgani-
zator: 
GWSH, straże 
miej-
skie/gminne z 
woj. pomor-
skiego, Wydz. 
Edukacji 
Urzędu Miej-
skiego w 
Gdańsku, 
Urząd Woje-
wódzki,  
Młodzież szkół 
ponadgimnazjal-
nych Gdańska 
oraz z woj. po-
morskiego 
Ilość uczestni-
ków: ok. 600/rok 
 
Całkowity koszt na 
trzy lata 
  100 000 zł  
 
Finansowanie: 
GWSH (fundator 
indeksu), PZU (na-
grody rzeczowe), 
sponsorzy, straże 
biorące udział w 
Olimpiadzie (nagro-
dy rzeczowe) 
ok. 85 000 zł 
 
Dofinansowanie z 
budżetu Miasta 
Gdańska 
15 000 zł 
Lata: 
2016 – 4500 zł 
2017 – 5000 zł 
2018 – 5500 zł 
Zakup: 
- nagrody głównej 
(np. laptop, tablet, 
rower, etc.) i/lub 
nagród (np. książki, 
aparaty fotogra-
ficzne etc.) dla 
uczestników finału 
Olimpiady  
Kontynua-
cja  
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służących ich osiągnięciu  – również określenie, nawet z trzyletnim wyprzedze-
niem, środków finansowych niezbędnych do realizacji zadań. Precyzyjne okreś-
lenie źródeł finansowania oraz prognozowanego zapotrzebowania na środki 
finansowe może mieć różnorakie konsekwencje. Przede wszystkim szczegółowe 
określenie kosztów realizacji zadań w treści programu uchwalonej przez organ 
stanowiący jest wyrazem politycznej woli realizacji programu w przyjętym 
kształcie. Ułatwia to zapewnienie środków na realizację tych zadań w uchwa-
lanym corocznie budżecie jednostki samorządu terytorialnego. Z drugiej jednak 
strony, rozwiązanie takie znacząco ogranicza elastyczność programu. Prowadzi 
bowiem do konieczności określenia zadań i przewidzenia środków na ich rea-
lizację z relatywnie dużym wyprzedzeniem, utrudniając tym samym dostoso-
wywanie treści programu do zmieniających się w trakcie jego obowiązywania 
okoliczności. Z tego powodu znaczenia nabiera bieżący monitoring realizacji 
programu. Dzięki wnioskom wyciągniętym na jego podstawie możliwe jest bo-
wiem dokonanie merytorycznie uzasadnionej modyfikacji programu (powinna 
ona mieć formę uchwały organu stanowiącego).
iluStrAcJA 4. Fragment uchwalonego w gdańsku programu zapobiegania przestępczości 
oraz bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego na lata 2016–2018 
Jak zostało wspomniane, głównym źródłem finansowania zadań realizo-
wanych w ramach powiatowych programów zapobiegania przestępczości oraz 
ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego jest budżet jednostki 
samorządu terytorialnego, której organ stanowiący uchwala program. Warto 
Nazwa programu
Całkowity 
koszt  realiza-
cji  (zł)
Instytucje współfinan-
sujące
Dofinansowanie (zł)
Uwagi
z budżetu miasta w latach Pozostałe 
instytucje2016 2017 2018 Razem
PROGRAMY REALIZOWANE PRZEZ  ZARZĄD  DRÓG I ZIELENI W GDAŃSKU (900)
Przedszkolny Program Edukacji 
Komunikacyjnej AUTOCHODZIK
360 000,00 W całości ZDiZ 120 000,00 120 000,00 120 000,00 360000,00
Program Uspokojenia Ruchu 
Drogowego
600 000,00 W całości ZDiZ 200 000,00 200 000,00 200 000,00 600 000,00
Edukacja ekologiczna 6 000000,00 W całości ZDiZ 200 0000,00 200 0000,00 200 0000,00 6 000 000,00
Razem koszty realizacji pro-
gramu przez ZDiZ
6 960 000,00 ZDiZ 2 320 000,00 2320000,00 2320000,00 6 960 000,00
PROGRAMY REALIZOWANE PRZEZ  MIEJSKI OŚRODEK POMOCY RODZINIE (852)
Zapobieganie wszelkim przejawom
żebractwa
Bez kosztowo MOPR
Bezpieczeństwo osób bezdom-
nych
11 148 180,00 MOPR 3 716 060,00 3 716 060,00 3 716 060,00 11 148 180,00
Poradnictwo i schronienie dla 
osób rodzin w kryzysie
1 290 000,00 MOPR 430000,00 430000,00 430000,00 1 290 000,00
Interwencja kryzysowa i procedura 
„Niebieskiej Karty
30 000,00 MOPR 10000,00 10000,00 10000,00 30 000,00
Razem koszty realizacji programów 
przez MOPR
12 468 180,00 MOPR 4 156 060,00 4 156 060,00 4 156 060,00 12 468 180,00
OGÓŁEM KOSZTY 24 730 300,00 8 177 300,00 8 191 800,00 8 194 700,00 24 563 800,00 166 500,00
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jednak zaznaczyć, że prowadzone badania miały na celu również poszukiwa-
nie alternatywnych źródeł finansowania tego rodzaju zadań. Z tego powodu 
należy wskazać, że w niektórych przypadkach (w szczególności w powiatach 
ziemskich) w finansowaniu części zadań zawartych w programach partycypu-
ją również realizatorzy. Dotyczy to zarówno podmiotów wchodzących w skład 
administracji publicznej (tak samorządowej, np. gminy, jak i rządowej, np. poli-
cja), jak również podmiotów spoza kręgu administracji publicznej. Przykładem 
takiego rozwiązania jest partycypacja w finansowaniu niektórych zadań przez 
towarzystwa ubezpieczeniowe. Nie ulega bowiem wątpliwości, że poprawa 
poziomu bezpieczeństwa leży w ich interesie. Może ona doprowadzić do zna-
czącego obniżenia kosztów ponoszonych przez tego rodzaju przedsiębiorstwa, 
np. poprzez redukcję wydatków związanych z wypłatami odszkodowań.
Innym rozwiązaniem sprzyjającym partycypacji w finansowaniu zadań 
realizowanych w ramach programów jest zlecanie zadań do realizacji przy 
jednoczesnym ich dofinansowaniu, nie zaś finansowaniu na poziomie 100%. 
Przykładowo dofinansowując wykonanie zadania na poziomie 80%, ciężar po-
szukiwania alternatywnych źródeł finansowania przenosi się na podmiot re-
alizujący dane zadanie. Instytucja wnioskowania o finansowanie lub dofinan-
sowanie realizacji zadań przewidzianych w ramach programu jest stosowana 
np. we Wrocławiu, gdzie:
Instytucje, które będą realizowały zadania w ramach Programu, składają do dnia 
14 sierpnia danego roku do Prezydenta Wrocławia stosowną informację zawierają-
cą wykaz zadań oraz wykaz planowanych środków finansowych, które instytucja 
zamierza przeznaczyć na przedmiotowe zadania5.
W części programów, w których określano źródła finansowania zadań, wska-
zywano również na budżet urzędu marszałkowskiego, a w przypadku realizacji 
zadań przez podmioty wchodzące w skład administracji rządowej  – także na 
budżet urzędu wojewódzkiego. Co więcej, finansowanie realizacji niektórych 
zadań przewidzianych w programach możliwe jest dzięki funduszom struktu-
ralnym Unii Europejskiej, takim jak:
• Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego  – jego celem jest zmniejszenie 
dysproporcji w rozwoju pomiędzy regionami Unii Europejskiej (a zatem 
w większym stopniu wykorzystywane jest w regionach wschodniej Polski). 
Finansuje on rentowne inwestycje służące tworzeniu miejsc pracy (np. po-
prawa otoczenia firm oraz podwyższenie atrakcyjności inwestycyjnej regio-
nu, pobudzanie rozwoju badań i nowych technologii, wsparcie finansowe 
małych i średnich przedsiębiorstw), inwestycje w zakresie infrastruktury 
 5 Program Poprawy Bezpieczeństwa we Wrocławiu w latach 2013–2016.
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(np. budowa dróg, sieci telefonicznych) oraz rozwoju potencjału regionów 
poprzez wspieranie inicjatyw rozwoju lokalnego. 
• Program Operacyjny Kapitał Ludzki (PO KL)  – w jego ramach finansowane 
są projekty służące budowie otwartego, opartego na wiedzy społeczeństwa 
poprzez zapewnienie warunków do rozwoju zasobów ludzkich w drodze 
kształcenia, szkolenia oraz pracy. Celem strategicznym programu jest umoż-
liwienie pełnego wykorzystania potencjału zasobów ludzkich, zarówno 
w wymiarze indywidualnym, jak i społecznym. W szczególności chodzi tu 
o skoncentrowanie się na obszarach zatrudnienia, edukacji, aktywizacji 
zawodowej, integracji społecznej oraz o budowę sprawnej administracji 
publicznej. Cele PO KL są realizowane m.in. poprzez zmniejszenie obszarów 
wykluczenia społecznego, wsparcie dla budowy struktur administracyjnych 
państwa czy też zwiększenie spójności społecznej i terytorialnej.
Ponadto wśród źródeł umożliwiających uzyskiwanie dofinansowania wy-
mienić można m.in.: Polską Agencję Rozwoju Przedsiębiorczości, Urząd Komi-
tetu Integracji Europejskiej, Krajowe Biuro ds. Narkomanii, Polsko-Niemiecką 
Współpracę Młodzieży. 
iV. podsumowanie
Pomimo szczątkowej regulacji powiatowych programów zapobiegania przestęp-
czości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego, mogą 
one odgrywać doniosłą rolę w zakresie planowania zintegrowanych działań 
mających na celu poprawę bezpieczeństwa na poziomie lokalnym. Niemniej 
potrzebna jest do tego wola realizacji programu, wyrażona przez liczne pod-
mioty funkcjonujące na obszarze jednostki samorządu terytorialnego, a przede 
wszystkim przez organy tej jednostki. Opierając się na wnioskach sformułowa-
nych zarówno na etapie poszukiwania programów, jak i w trakcie badania treści 
programów, autorzy po raz kolejny wysuwają postulat rezygnacji z obligatoryj-
ności uchwalania tego rodzaju dokumentów i wprowadzenia fakultatywności 
w tym zakresie. Część programów ma bowiem charakter fasadowy, stanowią 
one wyłącznie realizację ustawowego obowiązku uchwalenia tego rodzaju do-
kumentów. Symptomatyczne może być to, że w części starostw pojawiały się 
trudności z odpowiedzią na pytanie o istniejące programy, gdyż ich pracownicy 
nie posiadali wiedzy na temat tych dokumentów. Ponadto utrzymywanie po 
stronie organów jednostki samorządu terytorialnego obowiązku uchwalenia 
stosownego programu w sytuacji, w której sprawowany przez wojewodów 
w tym zakresie nadzór jest obarczony licznymi wadami i nieprawidłowościa-
mi, wydaje się bezcelowe.
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Zauważyć należy również, że możliwości wykorzystania tego rodzaju pro-
gramów jako narzędzia służącego koordynowaniu działań na rzecz bezpieczeń-
stwa i porządku publicznego są znacząco większe w miastach na prawach po-
wiatu. Ten rodzaj jednostek samorządu terytorialnego ma większe możliwości 
działania niż powiaty, jako że przysługują mu jednocześnie uprawnienia wyni-
kające z bycia gminą. Nierozerwalnie łączy się to także z większymi możliwoś-
ciami finansowymi, związanymi chociażby z możliwością pobierania podatków 
i opłat lokalnych. Podnieść trzeba, że koordynowanie działań podejmowanych 
na rzecz bezpieczeństwa lokalnego można rozpatrywać szerzej, aniżeli za-
wężając to wyłącznie do poziomu miasta. W tym zakresie należy uwzględnić 
przede wszystkim możliwość uczestnictwa w realizacji programu jednostek 
pomocniczych miasta  – dzielnic. Zawieranie w treści programu uzgodnionych 
wcześniej z zainteresowanymi podmiotami kategorii zadań sprzyjać może mak-
symalizacji osiąganych efektów. 
Z uwagi na niedostatki zaobserwowane w dużej części programów obo-
wiązujących w powiatach, warto rozważyć możliwość tworzenia tego rodzaju 
dokumentów także na poziomie gmin (podobnie jak w przypadku powiatów 
na zasadzie fakultatywności). Postulat ten uzasadnić można przede wszyst-
kim odmiennym w konstrukcji, ale także bardziej rozbudowanym, katalogiem 
zadań tego rodzaju jednostek samorządu terytorialnego. Gminy mogą być bo-
wiem bardziej elastyczne w podejmowaniu działań realizowanych w zakresie 
zapewniania bezpieczeństwa obywateli i porządku publicznego. Nie bez zna-
czenia w zakresie możliwości planowania i realizacji programu są także finan-
se. Właściwe zabezpieczenie środków finansowych na realizację zadań jest wa-
runkiem koniecznym do osiągnięcia celów za pośrednictwem przewidywanych 
działań. Brak takich środków może powodować trudności w realizacji działań 
bądź też całkowite ich zarzucenie. Z uwagi na to, że udział we wdrażaniu pro-
gramu zależy w dużej mierze od woli kierowników podmiotów wykonujących 
zadania w nim przewidziane (przepisy prawa powszechnie obowiązującego 
nie nakładają obowiązku uczestniczenia w realizacji programu na żaden pod-
miot), uznać należy, że zwierzchnictwo starosty sprawowane nad zespolonymi 
służbami, inspekcjami i strażami nie odgrywa w tym zakresie roli kluczowej. 
Podobnie zresztą jak fakt, że starosta jest organem władzy ogólnej w powie-
cie i w określonych sytuacjach przysługiwać mu mogą kompetencje kierow-
nicze  – także w odniesieniu do funkcjonowania organów administracji rządo-
wej. Zauważyć trzeba bowiem, że z kompetencji tych starosta może korzystać 
wyłącznie w sytuacjach wyjątkowych, dotyczą one działań ad hoc. Natomiast 
działania planowane w programie mają charakter długofalowy, a ich określenie 
powinno następować w wyniku diagnozy zagrożeń, potrzeb oraz możliwości. 
W obowiązującym stanie prawnym gminy mogą uczestniczyć w realizacji 
programów zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywa-
teli i porządku publicznego obowiązujących w powiatach. Przejmują wówczas 
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odpowiedzialność za realizację części zadań (niejednokrotnie za pośrednictwem 
funkcjonujących w nich straży gminnych), partycypują również w pokrywaniu 
wydatków związanych z programem. Niemniej zjawisko to, choć jest dobrą 
praktyką, zdarza się niestety nieczęsto.
Na podstawie przeprowadzonych badań wysnuć można wniosek, że w pro-
gramach zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli 
i porządku publicznego obszarami najmniej eksplorowanymi, opisanymi bar-
dzo ogólnie, są przede wszystkim źródła finansowania zadań realizowanych 
w ramach programu, a także mechanizmy koordynowania realizacji zadań oraz 
ewaluacji programu. Wątki te, jeżeli już zostają poruszane w treści programów, 
to zazwyczaj bardzo chaotycznie i powierzchownie. Ze względu na dość czę-
ste mylenie pojęć ewaluacji i monitoringu czy też przeprowadzanie ewaluacji 
przez realizatora zadań wyrażonych w programie, wysnuć można przypusz-
czenie, że procesy te następują w sposób niemający nic wspólnego z fachową 
wiedzą naukową w tym zakresie. Z tego powodu w literaturze postulowano 
powołanie wyspecjalizowanego podmiotu pełniącego funkcje narodowej rady 
prewencyjnej, która mogłaby merytorycznie wspierać lokalne działania, prowa-
dzić badania w celu rozwoju wiedzy w zakresie zapewniania bezpieczeństwa, 
certyfikować programy prewencyjne oraz prowadzić konkursy na programy 
przynoszące wymierne efekty (Czapska 2014: 500–501). Ponadto przygotowując 
program zapobiegania przestępczości oraz ochrony bezpieczeństwa obywateli 
i porządku publicznego, warto nawiązywać współpracę z ośrodkami akademi-
ckimi, które mogą udzielić istotnego wsparcia w opracowywaniu tego rodzaju 
dokumentów, a także w ich realizacji oraz późniejszej ewaluacji.
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